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Resumo: Este artigo analisa os efeitos do processo de mundializagao sobre a
urbanizagdo. Esse processo, iniciado a partir dos anos 1980, acelera-se com
a onda de politicas ditas neoliberais. Ganham, entdo, proeminéncia o ajuste
estrutural das cidades, a corrida desenfreada pela rentabilidade, reestrutura-
¢Oes econdmicas e territoriais espetaculares. Essas politicas visam a eficacia
urbana como condigao para o desenvolvimento integrado ao padrdo de acu-
mulagdo capitalista, por meio de reformas locais segundo modelo definido
pelo Banco Mundial. Embora polémico, o urbanismo estratégico, ante a pre-
sencga de novos atores privados e sujeitos politicos locais, reinstaura uma re-
flexdo em torno da cidade como locus da sociedade politica.
Palavras-chave: Mundializacao; ajuste estrutural; gestao urbana; atores lo-
cais; cidades.

Abstract: This paper analyzes the effects of the mondialization process upon
the urbanization, as something initiated in the 80’s and accelerated after the
neoliberal policies. At this context, it gains relevance the cities structural ad-
justement, the unrestrained run to the rentability, and spectacular economical
and territorial reestructurations. These policies aim an urban effectiveness
as condition to an integrated development into the capitalist accumulation
pattern, so that’s why they implement local reforms under the World Bank
models. Although controversial, the strategic urbanism, in face of the new
private actors and the local political ones, makes up the debate about the ci-
ty as a locus of the political society.

Keywords: Mondialization; structural adjustement; urban management; local
actors; cities.

O desenvolvimento urbano é por exceléncia um campo cuja importancia
estratégica €, atualmente, reconhecida. Com efeito, uma constatagao, partilhada
por um nimero crescente de pesquisadores e atores plblicos e privados, imp&e-se:
o processo de mundializagao tem efeitos diretos sobre a urbanizagdo (constata-se
um forte e constante aumento das taxas de urbanizagdo em todos os paises). Esse
processo reforca os mecanismos de concentragdo urbana, em geral, e de metro-
polizagdo, em particular, engendrados pela abertura generalizada dos mercados ao
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comércio internacional. De fato, essa proeminéncia das leis do mercado se traduz
por uma corrida desenfreada pela rentabilidade, obtida através de reestruturagdes
econdmicas e territoriais espetaculares, que aceleram e reforcam, de modo renovado,
o movimento de metropolizagdo. As metrépoles, antigas e emergentes, tornam-se
locus da nova modernidade e acolhem os fatores mais necesséarios ao desen-
volvimento: plataformas portuarias e aeroportudrias, infra-estruturas de estradas,
tecnopélos, etc. O objetivo maior é oferecer novas economias de escala e vantagens
comparativas a grandes firmas internacionais avidas por lucro, a fim de atrai-las
para novos investimentos produtivos.

Nem os pafses do sul, nem aqueles do norte, escapam desse profundo mo-
vimento. No contexto do liberalismo generalizado, esse fendmeno, possibilitado
pelo desenvolvimento, é sinbnimo notadamente da entrada em cena de novos atores
ou da intervencdo reforcada daqueles ja presentes: investidores privados (grandes
firmas multinacionais...) e operadores privados (grande sociedades de servigos...),
que dispdem de meios financeiros consideraveis, diante dos quais nem os poderes
politicos nacionais (governos, ministérios...) nem os atores classicos da urbanizagao
em escala nacional (institui¢cdes e organismos publicos descentralizados, grandes
empresas publicas, operadores de servicos...) podem permanecer insensiveis, nem
menosprezar.

Essa forte presenca de poderosos atores privados acompanha-se, parado-
xalmente — gracas aos ventos da democracia que sopram cada vez mais forte em
nosso planeta —, de um crescimento dos atores locais: aqueles do ambito da demo-
cracia representativa (prefeitos, vereadores...), mas também da democracia partici-
pativa (“sociedade civil”, movimentos associativos...), que encontram formas de
tirar proveito das crescentes desigualdades sociais geradas por uma mundializagao
selvagem, e que tentam impor sua prépria maneira de conceber a urbanizagao e
propor, eventualmente, solu¢des alternativas.

Essa nova situacdo engendra necessariamente transformacdes radicais nas
concepgodes e nas praticas daqueles que prescrevem solugdes para a gestdo urbana,
além da reformulagdo das politicas pablicas de intervengdo nas cidades. Sem divida,
a cidade foi sempre instrumento e produto do desenvolvimento econémico e social.
A partir do momento em que se busca fazer com que a cidade produza e funcione
melhor, os urbanistas e planejadores tentam fazer face a uma dupla exigéncia, bem
mais evidente nos modos atuais de urbanizacdo. Com efeito, seria necessario:

— Fazer com que as cidades se tornem um suporte cada vez mais eficaz do

desenvolvimento, entendido, sobretudo, como desenvolvimento econémico.

A cidade enquanto motor do crescimento constitui o desafio central, o que

esta em jogo. Essa é uma questao recorrente nos discursos sobre o desen-

volvimento urbano, mesmo que esse aspecto ja estivesse presente desde os
primérdios do planejamento urbano. A partir de entdo, a dimensao politica
da intervencio nas cidades tende a se esvair diante dos interesses econdémicos.

— Fazer com que aqueles que habitam nas cidades e produzem a riqueza

possam se integrar mais amplamente possivel ao processo de desenvolvimento

e, conseqlientemente, ao espago urbano. Entretanto, duas vias divergentes

tornam essa intengdo ambigua: uma afirma o direito de todos a cidade, e ou-
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tra prega seletivamente a integracdo a cidade daqueles que sdo suscetiveis

de melhorar a produtividade, em busca de uma eficacia econémica maxima.

Estes sdo reconhecidamente citadinos.

Estas configuragdes: cidade produtiva e funcdo social da cidade (cidade in-
clusiva) sdo raramente conciliaveis. Nessa realidade histérica, as politicas urbanas
tém sido mais freqlientemente dominadas pela preocupagdo em dar suporte a um
forte crescimento econdmico. Todavia, contrariamente a periodos anteriores, a ins-
trumentalizagdo das cidades faz-se claramente a servico da expansdo da forma
ultraliberal do capitalismo, que sustenta o atual processo de mundializagdo. Ha
duas décadas, esse tipo de evolucdo tem caracterizado todas as politicas de apoio
ao desenvolvimento urbano, quer sejam multilaterais (do Banco Mundial), regionais
(do BID, por exemplo) ou bilaterais. Contudo, anteriormente, as politicas urbanas
tinham essencialmente por objetivo a integragdo de fragmentos da populagdo urbana,
considerados como marginais, mas potencialmente produtivos, com vistas a melhorar
a contribuicdo das cidades na formacao da riqueza nacional e internacional. Mais
recentemente, o eixo econdmico se sobrepds ao objetivo “social”, que era visto co-
mo o campo de uma necesséria regulacdo das relagbes sociais, frequientemente
conflituosas. Atualmente, o objetivo nitidamente afirmado é tornar as cidades ainda
mais produtivas. Assim, trata-se prioritariamente de melhorar o conjunto das infra-
estruturas para torna-las mais atrativas aos investidores. Secundariamente, é ne-
cessario garantir aos investidores, tanto quanto possivel, a paz social. Mas, se a po-
litica de integracdo das populagdes urbanas ainda é mantida, ela, agora, visa o
conjunto dessa populagdo, em nome de uma busca quase obsessiva pela pro-
dutividade e pela eficacia econdmica. Doravante, é a cidade como totalidade fun-
cional que sera objeto das intervenc¢des e ndo mais pedacos da cidade — bairros po-
bres, por exemplo — ou setores bem delimitados.

Entretanto, essa mundializagdo/metropolizagdo realiza-se em um contexto
de grande instabilidade, o qual perturba, freqiientemente em curto prazo, os modos
de urbanizagdo e de gestdo urbana, que, normalmente, desenvolvem-se em médio
e longo prazos. Em comparacgao com os periodos precedentes da mundializacdo, a
temporalidade do crescimento econdmico contraiu-se fortemente, em razao,
sobretudo, da volatilidade dos mercados financeiros globalizados. Essa é uma grande
dificuldade, cujo carater stbito pegou desprevenidos os responsaveis politicos: em
razdo das profundas e brutais crises financeiras que repetidamente afetam as grandes
metropoles, o conjunto do processo de urbanizacdo encontra-se fadado a pre-
cariedade nas cidades. Isso concerne todas as camadas da sociedade urbana. Brutais
deslocalizacdes provocaram uma maré de demissdes, fazendo aumentar vertigi-
nosamente o desemprego urbano e provocando um inchago consideravel do setor
informal. Essas deslocaliza¢cdes produzem também importantes movimentos mi-
gratorios internos e externos. No leste e sul asiatico, um fendmeno repete-se de ma-
neira inquietante ano apds ano: “bolhas fundiarias”, que se constituem ao mesmo
tempo em que as “bolhas financeiras” sdo seguidas por crises imobiliarias devasta-
doras, que acompanham as crises financeiras ou, as vezes, mesmo lhes precedem;
novas formas de pobreza urbana afetam inclusive as classes médias, econdmica e
socialmente favorecidas. A situagdo de Jacarta, depois da crise que aniquilou o
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sudeste asiatico, em 1997/98, foi objeto de manchetes nas midias, expondo antigos
ricos arruinados de um dia para o outro e ainda novos pobres. Na América Latina,
o Brasil viu igualmente as classes médias urbanas serem atingidas por uma crise,
talvez menos brutal, mas que se aprofundou a medida em que as reformas associadas
ao ajuste estrutural foram implementadas. Quanto a Argentina, observou-se uma
crise tio violenta quanto aquela que atingiu a Asia.

Nessas situagdes em que as cidades estdo no coragdo de um poderoso mo-
vimento de transformacao social, rapidamente tornou-se claro que, na escala muni-
cipal, as autoridades locais — tanto quanto as autoridades nacionais — e seus experts
ndo podiam dar conta dessa nova realidade urbana com os instrumentos cléssicos
de planejamento urbano.

O ajuste estrutural das cidades

De imediato, outra constatagcdo impde-se. Nessa nova realidade urbana, as
regras do jogo sdo mais do que nunca definidas amplamente no nivel internacional:
multilateral, regional, bilateral. Apenas organismos internacionais de apoio ao de-
senvolvimento tinham e continuam a ter condi¢des de fornecer respostas apropriadas
a essa situagdo perturbadora. Mas deve-se logo destacar que sdo os critérios de efi-
cacia econdmica e de rentabilidade dos investimentos que guiam a acdo desses
organismos.

Mais do que nunca, o desenvolvimento urbano é visto como um elemento
setorial do desenvolvimento econdmico, e os organismos de apoio ao de-
senvolvimento — no primeiro ranking dos quais se encontra o Banco Mundial® - de-
senvolveram progressivamente estratégias de intervengdo na cidade, numa procura
renovada de maxima eficacia. A busca de coeréncia com os objetivos macroeco-
némicos conduziu o Banco Mundial a elaborar um modelo de desenvolvimento ur-
bano de vocagao universal, proposto — ou melhor, imposto em virtude da condicio-
nalidade do apoio — como o Gnico possivel, fundado na definicdo de prioridades
que respondam aos critérios acima enunciados. Essas escolhas impuseram como
algo incontestavel o lugar do desenvolvimento urbano, que se tornou um setor do
ajuste estrutural (OSMONT, 1995).

Com efeito, é preciso remontar aos anos 1990 para compreender as recentes
evolugdes, mas também o que representa, em termos de controle, o que chamamos
—quando o mesmo ja estava sendo posto em questdo — de “Consenso de Washing-
ton”. A partir do momento em que o interesse voltou-se para os problemas macroe-
condmicos, para o ajuste, para os desequilibrios orcamentarios e para as politicas
monetarias, julgadas inadequadas, as estratégias preconizadas consideraram — e
consideram ainda — o desenvolvimento como um problema técnico que demanda
solugdes técnicas em matéria de planejamento econdmico, de politicas comerciais,
de fixagdo de precos e de ambiente institucional de funcionamento macroeconé-
mico. Nesse quadro geral, no final dos anos 1980, assiste-se ao triunfo das teses

> O aporte do Banco Mundial em termos de apoio publico ao desenvolvimento urbano representa aproxi-
madamente a metade do total dos recursos publicos nesse setor. Ela destina, ainda, importantes financiamentos
ao setor de pesquisa operacional e a formagdo. Ha alguns anos, o Banco Mundial se auto-designa como “o Ban-
co do Saber”.
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dos economistas da Escola de economia institucional (WILLIAMSON, 1994), que
deram sustentacdo a formulagdo do Consenso de Washington. O objetivo era a
liberalizacdo dos mercados e a instauracdo da livre concorréncia. O credo era
diminuir, através de todos os meios, os custos das transacdes, inclusive os custos
politicos e sociais. Trata-se, entdo, especialmente, de implementar uma série de
reformas consideradas necessarias e suficientes para um desenvolvimento sig-
nificativo: controle dos déficits orcamentarios e da massa monetaria, abertura das
fronteiras comerciais, abertura a concorréncia. As privatizagoes — de empresas pu-
blicas, de servicos publicos e, paulatinamente, de fragmentos do Estado — constituem
um elemento fundamental nesse processo. Mas, rapidamente, a énfase foi dire-
cionada para outra dimensdo, devido a conscientizagdo da importancia da “infra-
estrutura institucional” necessaria ao bom funcionamento dos mercados, por parte
dos economistas (STIGLITZ, 2000). Entdo, tornava-se fundamental impor aos go-
vernos a eliminacao das distorcdes em nome do “bom funcionamento” do merca-
do, distor¢des estas atribuidas ao protecionismo, as subvencdes piblicas, a manu-
tencdo das empresas nacionais, aos cédigos trabalhistas julgados demasiadamente
favoraveis aos trabalhadores. Com o intuito de reduzir os custos de transacdo, con-
vinha, entdo, reformar profundamente os sistemas de protecdo social — satde e pre-
vidéncia — e de educacdo. A reforma econémica e a reforma institucional vao ca-
minhar juntas. A partir daf, todos os ingredientes estavam reunidos para o Banco
Mundial desenvolver seu modelo operacional de governanca, destinado a implantar
instrumentos técnicos de gestdo, dita transparente e responsavel pelo de-
senvolvimento econdmico e, de modo acessério, pelo desenvolvimento social®.

A governanca urbana

Segundo as concepgdes da “corporate governance”, que aposta em conjuntos
solidamente hierarquizados, assiste-se a chegada do ajuste estrutural e de seu prin-
cipal instrumento — a governancga — nas cidades, envolvendo-as em um movimento
bastante estruturado e controlado.

Para o Banco Mundial, trata-se de dominar o desenvolvimento urbano por
meio do controle institucional do desenvolvimento das cidades. Segundo a ortodoxia
neoliberal, essa se tornou a principal questdo, a partir da implementagado do ajuste
estrutural, em meados dos anos 1980, reforcado de forma contundente nos anos
1990. Nesse sentido, podemos dizer que existe efetivamente um modo neoliberal
de gestao das cidades, segundo um modelo de origem externa, com vocagao uni-
versal.

Nos anos 1980, vé-se, entdo, o desenvolvimento de novos tipos de inter-
vencao:

— Projetos de desenvolvimento municipal; quer dizer, passa-se de uma gestao

das cidades por projetos, visando a um ordenamento espacial, a uma gestao

urbana que visa a uma melhor mobilizagdo de recursos municipais, em es-
pecial, um melhor recolhimento de impostos e taxas, a criagdo de planos

+ O Banco Mundial (1991) definiu governanca como “a maneira pela qual o poder é exercido na gestao dos
recursos econdmicos e sociais de um pais em vias de desenvolvimento”. Trata-se, de fato, de um empréstimo as
formulagdes da economia institucional, em ascensao nos Estados Unidos a época, para quem a governanga
constitui o quadro institucional que permite um maior controle dos custos de transacao (OSMONT, 1998).
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contabeis e melhoria da produtividade dos servicos técnicos. Geralmente,
essas medidas sdo complementadas, em escala nacional, pelo estabelecimen-
to de linhas de empréstimos destinadas as coletividades locais (municipios e
estados membros). E nesse nivel que se desenvolve verdadeiramente a go-
vernanga, como instrumento de administracdo e de gestdo urbana moderna
e eficaz. Constata-se, simplesmente, que essas sdo reformas vindas de cima
e do exterior, indiferentes a0 modo de exercicio do poder e as correlagdes
de forcas locais.
— O viés politico dessas medidas efetuou-se verdadeiramente nos projetos
de descentralizacdo que tentam realizar uma desconcentragdo da gestdo ur-
bana, mas que, sobretudo, afetam a instituicdo municipal e a divisao de po-
deres entre a escala central e a territorial, através da devolugdo aos municipios
de novas competéncias. Esse movimento é teoricamente acompanhado da
alocagao de recursos orcamentarios, que corresponderiam a essas novas fun-
¢oOes. No entanto, para levar a termo a légica da reforma, certos projetos de
descentralizagdo compreendem, cada vez mais, como pré-requisitos a ela-
boracdo de lei municipal e de reestruturagdes territoriais. Por exemplo, em
Dakar, procedeu-se a um recorte da aglomeracgao, constituindo varios munici-
pios urbanos; em seguida, foram criadas regides administrativas em cada um
deles e constituiu-se um consércio (communauté urbaine) agrupando o con-
junto dos municipios. Em 1997, no Senegal, foi instituido um poder repre-
sentativo no nivel das regides. Essa instancia corresponde muito bem aos
conjuntos hierarquizados preconizados, a “corporate governance”, pela eco-
nomia institucional. Todavia, por mais técnica que parega, essa instancia foi
posta em xeque, notadamente, com a extin¢do stbita da “comunidade ur-
bana” da aglomeracao de Dakar, logo ap6s as elei¢des presidenciais, quando
uma nova maioria politica se constitui e chega ao poder, em 2000. Apre-
sentada como “a-politica”, a governanga, ali como alhures, instalou-se no
terreno da politica, no ambito do poder local e regional onde os jogos de
poder retomam todo espaco.

Os projetos de desenvolvimento municipal e de descentralizagido, bem como
os projetos urbanos — sejam quais forem, e para manter a aparéncia técnica dos
repertoriados como tais pelo Banco Mundial —, foram cada vez mais postos sob a
tutela do Ministério do Interior, na divisao de coletividades locais ou em instancia
equivalente, e ndo mais no ambito do Ministério encarregado do urbanismo. Isso
mostra que esses mecanismos foram implementados e controlados segundo uma
|6gica descendente, em coeréncia com o conjunto de reformas estruturais que dizem
respeito ao Estado, sob a 6tica de um controle institucional do desenvolvimento
urbano.

A dimensao social do ajuste

Em outro plano, o Consenso de Washington possibilita compreender melhor
0 que sdo e o que visam os mecanismos ditos de compensagdo social do ajuste
estrutural (a DSA ou Dimensao Social do Ajuste). Sua implementacdo, em 1987, foi
confiada a uma Unidade DSA do Banco Mundial, que, em 1991, transformou-se
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em “Divisao da Pobreza e da Politica Social”, intervindo essencialmente nas cidades.
Outrossim, porque a cidade pode ser socialmente perigosa, em razdo de sua fragi-
lidade social decorrente das reformas realizadas (crescimento do desemprego e
maior precariedade), a DSA passa a se interessar em medir melhor a pobreza urbana
e propde uma nova categorizacdo: os pobres “classicos”, os novos “pobres”, “as popu-
lagdes vulneraveis” (jovens, mulheres, citadinos). Esses estudos desembocam na
elaboracdo de medidas especificas de compensagdo, que compreendem projetos
de trabalho de interesse coletivo (saneamento, coleta de lixo), desenvolvidos por
AGETIPS (Agéncias de Trabalho de Interesse Piblico), nos bairros das grandes cida-
des, e, secundariamente, nas pequenas e médias cidades.

Esses mecanismos suscitam varias reflexdes: a abordagem da DSA tende a retirar
dos Estados a capacidade de lutar contra a pobreza, privando-os da possibilidade de
encontrar respostas originais adaptadas as suas realidades singulares, colocando as
organizagodes da sociedade civil em situagdes ambiguas e instaveis. Nesse contexto, ao
se beneficiarem de apoios financeiros para suas proprias agoes de luta contra a pobreza,
correm o risco de perder a todo instante tais apoios. Ademais, essa abordagem tende
também a aprisionar a gestdo social urbana nos grilhdes do ajuste. Correlativamente,
tal abordagem se traduz por uma instrumentalizagdo da pobreza, destinada a avalizar
0 Banco Mundial na implementacao de politicas de ajuste, ditas legitimas porque visam
a luta contra a pobreza. H& também uma instrumentalizagcdo da participagdo — dos
jovens, notadamente, empregados temporariamente nessas operagoes de interesse
plblico — para, mais uma vez, legitimar as politicas de ajuste.

Mas, para além das criticas suscitadas pelas DSA e pelas AGETIP, é necessario
destacar que a intencdo é tornar as cidades mais produtivas, logo, mais eficazes,
gracas a organizacao de “redes minimas de seguridade” (social networks).

Tendéncias atuais: o desenvolvimento holistico

No final dos anos 1990, assiste-se, sob uma roupagem mais ideolégica, a
uma reformulagdo mais estrita do desenvolvimento e das formas de apoio publico.
O apoio ao desenvolvimento teve que se inscrever nos marcos de um “desen-
volvimento integrado”, tal qual definido em janeiro de 1999, em um documento
assinado pelo Sr. Wolfensohn (Presidente do Banco Mundial), apresentado como
um anteprojeto intitulado: “Proposta relativa aos marcos do desenvolvimento inte-
grado”, assentado em uma “visdo mais global do desenvolvimento”.

Com efeito, dois elementos-chaves devem ser levados em conta nessa abor-
dagem do desenvolvimento:

— E necessario considerar o reforco dos lacos entre o FMI e o Banco Mundial,

e uma melhor harmonizagao de suas acdes. O FMI conserva sua missdo de

estabilizacdo macroeconomica e de controle. O Banco Mundial segue res-

ponsavel pelos aspectos estruturais e sociais do desenvolvimento. Entretanto,

um novo parceiro aparece, a OMC (Organizagdo Mundial do Comércio):

“para responder aos anseios e as populacdes de nossos paises clientes, de-

vemos colaborar com a OMC, e apoiar sua agdo de importancia vital para os

arranjos comerciais e para o futuro dos paises que sdo nossos clientes”

(WOLFENSOHN, 1999, s.p.).
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— Sobre 0 método: dois aspectos essenciais do desenvolvimento, macroeco-
nomico, de um lado, e sécio-estrutural, de outro, devem ser examinados si-
multaneamente.

Para além da expressdo dessa nova filosofia do desenvolvimento, € inte-
ressante ver enumerada uma série de pré-requisitos estruturais, sociais e humanos,
indissociaveis das condi¢cdes macroeconémicas. Dito de outro modo, essas condi-
¢Oes prévias devem permitir por em marcha uma economia de mercado.

Dentre os pré-requisitos, o desenvolvimento urbano deve constituir um dos
fatores de base para o desenvolvimento de tipo neoliberal, o que nado representa
uma novidade. Mas esse enunciado, reposto em um contexto de mundializagao
galopante, afirma ao conjunto das IFI (Instituicdes Financeiras Internacionais) que o
desenvolvimento requer a urbanizacgdo e, em outros termos, que as cidades estdo a
servico do desenvolvimento. Esse desenvolvimento é marcado por um novo interesse
pelas metrépoles, como atesta o discurso de Wolfensohn, que estabelece os
contornos dessa nova estratégia urbana:

se considerarmos as 60 megal6poles de mais de dez milhdes de
habitantes que estardo, em principio, nos paises em desen-
volvimento, até 2025, o crescimento de todas as aglomeragdes
urbanas e a experiéncia atual de cidades como Jacarta e
Bombaim, é facil ter uma idéia dos problemas postos pela gestdo
urbana. E claro que os governos devem dotar-se de uma estratégia
urbana distinta da estratégia nacional global, na medida em que
a concentracao de populagdo resulta em problemas particulares.
O planejamento urbano e as medidas apropriadas serdo cruciais
ao longo do préximo milénio (1999, s. p.).

As metrépoles encontram-se no coragdo dessa visdo estratégica, porque o
setor privado tanto nacional como estrangeiro — as multinacionais — constitui o mo-
tor do crescimento. Assim, é preciso criar condigdes estruturais proprias para dar
confianga aos investidores. “Trata-se, notadamente, da politica comercial e fiscal,
da politica relativa a concorréncia e a regulamentacdo, e da gestio empresarial”
(WOLFENSOHN, 1999: s.p.). Ora, é nas metrépoles que esses fatores se tornam
mais eficazes.

Em geral, o que predomina é uma estratégia integrada: “Podemos, assim,
refletir em termos mais estratégicos sobre o ordenamento das politicas, dos programas
e dos projetos, ao ritmo das reformas. Nossa abordagem global implica em avancar-
mos em varias frentes. Mas certas medidas devem ser priorizadas” (WOLFENSOHN,
1999, s. p.).

A estratégia integrada de desenvolvimento

A partir desse quadro, compreende-se melhor como se desenham as novas
tendéncias da gestdo urbana. Como indica o Relatério sobre o desenvolvimento no
mundo de 1999-2000, produzido pelo Banco Mundial, em seu capitulo 6, consagra-
do ao desenvolvimento urbano, e que se intitula Cidades dindmicas a servigo do
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crescimento, o crescimento econdmico global e o desenvolvimento necessitam da
urbanizagdo (BANQUE MONDIALE, 2000). Em coeréncia completa com o que foi
proposto em matéria de desenvolvimento global, um novo quadro para o desenvol-
vimento integrado das cidades é tracado, encontrando sua expressdo muito mais
completa em um working paper (relatério de trabalho), que data de janeiro de
1999: “A strategic view of urban and local government issues” (uma visdo estratégica
da governanca urbana e local).

O desenvolvimento integrado das cidades reveste-se de uma importancia
prioritaria:

A importancia das questdes urbanas nos objetivos nacionais e
globais de desenvolvimento sustentavel é conhecida desde muito
tempo na arena internacional. O que acontece nas cidades do
mundo em desenvolvimento tem importantes implicagdes para
atingir os objetivos do Banco Mundial em termos de redugdo da
pobreza, de promogao da economia de mercado, de constru¢do
de instituices duraveis e de protecdo do meio ambiente. Realizar
as promessas da urbanizagdo constitui um exemplo de primeira
importancia para o desafio de um desenvolvimento holistico, inter-
setorial, proposto por Wolfensohn (WORLD BANK, 1999, s.p.)

O suporte em termos de conhecimento e de financiamento propiciado pelo
Banco Mundial, para melhorar o desempenho econdmico das cidades e traduzir as
politicas nacionais em realidades cotidianas concretas, coloca-se como insubstituivel.
De resto, o Banco segue sendo o principal fornecedor de assisténcia em matéria de
urbanismo, e a Ginica agéncia internacional a ter uma perspectiva ao mesmo tempo
global e operacional sobre questdes urbanas.

O objetivo essencial dessa nova estratégia é que as cidades oferecam uma
melhor qualidade de vida a seus habitantes, contribuindo ao mesmo tempo para o
progresso econdmico do pafs em seu conjunto.

Para tanto, quatro condigdes prévias sao requeridas:

— A competitividade: operagdes destinadas a corrigir as disfungdes inclusive

na administragdo local devem ser realizadas, com o objetivo de diminuir os

custos de transagdes. Para isso, é necessario implicar um conjunto de parceiros
capazes de realizar projetos de desenvolvimento, coerentes com o quadro
macroeconoémico.

— A qualidade de vida (Livability): esse critério é considerado indispensavel

para que “a cidade funcione”. Trata-se de lutar contra a degradacao do meio

ambiente, a criminalidade e a violéncia, os desastres naturais. E necessario
fazer uma coalizao nacional e internacional para melhorar os servigos urbanos

(transportes, d4gua, saneamento). Para os pobres, é preciso mobilizar o desen-

volvimento comunitério.

- Boa governanca e gestdo: essa condi¢do apresenta-se como um pré-requisito

em relagdo aos outros, visa melhorar os recursos e sua aplicagdo e implica a

defesa clara de uma gestdo privada dos servicos.
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— BancAbility (capacidade de gestdo orcamentaria): as cidades devem provar
que sdo sérias quanto a gestao financeira e a sua capacidade de gerir seus re-
cursos orcamentarios. O Banco Mundial estabelece o credit worthiness como
critério de selecdo das cidades. Trata-se de um tipo de “crédito-mérito”, a-
través do qual o Banco Mundial avaliza a possibilidade de um municipio
contrair empréstimos (capacidade de endividamento). Isso pode chegar até
ao estabelecimento de mercados privados de crédito municipal.

A implementacdo dessa estratégia implica refor¢ar os compromissos do Banco

Mundial no que concerne ao desenvolvimento urbano, que se traduz, em particular,
na alocacdo de maiores recursos para a formagao (interna) e a pesquisa, no trata-
mento mais consistente e completo das questdes urbanas nas “estratégias de as-
sisténcia por pais” (CAS: Country Assistance Strategies).

74

Os principios-chaves dessa estratégia urbana sao assim definidos:

— Inicialmente, o Banco deve aumentar sua capacidade de conceber uma
estratégia holistica e de intervir de maneira seletiva (“strategize holistically
and intervene selectively”) para apoiar as cidades. O que quer dizer ter co-
mo perspectiva considerar as cidades como unidades integradas no interior
de um contexto espacial, social, politico, ambiental, financeiro e econémico,
na escala de um paifs. Ter uma clara compreensao das contribui¢des do sis-
tema urbano a macroeconomia e das perspectivas e limites representados
pelo desenvolvimento de determinadas cidades para as atividades de assis-
téncia do Banco. A selecdo das cidades deve ser feita doravante em funcédo
dessa perspectiva geral.

— O Banco encarrega-se de ampliar a assisténcia urbana para fazer face aos
préoximos desafios urbanos, apoiando-se em parceiros importantes e em ins-
tituicoes intermediarias. O Banco Mundial visa envolver, particularmente,
poderosas associagdes de coletividades locais (consércios de municipios).
Algumas megalépoles poderdo também ser identificadas em certas regides
como objeto de uma assisténcia particular.

Essa nova estratégia repousa sobre quatro critérios:

— Formulagdo de estratégias urbanas nacionais, a fim de definir a contribuicao
das cidades, de diferentes tipos e tamanhos, aos objetivos nacionais de desen-
volvimento. O que implica: “divisdo das fun¢des e das responsabilidades fi-
nanceiras entre os niveis de governo; definicao de politicas nacionais relativas
as redes minimas de protecdo social”; regulacdes pertinentes a melhoria do
meio ambiente urbano; regulamentacgdo nacional para facilitar uma colabo-
racdo publico/privado (PPPs — parcerias plblico privadas) em matéria de in-
fra-estrutura urbana. Tudo isso se inscreve em uma politica de descentra-
lizagdo continuada, que pode chegar a privatizagdo dos servigos urbanos,
logo, situada plenamente no campo da governanca.

— Apoio as estratégias de desenvolvimento das cidades, enunciadas pelas
contrapartidas locais (stake-holders) e outros responsaveis, com carater inter-
setorial, em coeréncia com as prioridades do desenvolvimento econdémico e
da assisténcia. Trata-se aqui da implementacao do planejamento estratégico,
a ser examinado a seguir.
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— Aumento dos servigcos destinados aos pobres, compreendendo a melhoria
das favelas. Um grande esforco deve ser realizado para disseminar as licdes
de “experiéncias exitosas”, sobretudo, a partir das iniciativas das comunidades
de base, no sentido de ampliar o conhecimento global sobre a reabilitacao
(urbanizagao e regularizagdo) enquanto instrumento de luta contra a pobreza,
resultante de agcdes comunitarias. Quer dizer, a gestdo da pobreza é delegada
as iniciativas dos préprios pobres, em ambito local e mesmo microlocal.

— Aumento da assisténcia no setor de formacgdo e capacitagdo, apoiando-se

em redes intermediarias, ou seja, favorecendo assessorias entre municipios

e a disseminacdo das “praticas exitosas” através de associacdes locais e

regionais de governos locais.

Ademais, o Instituto de Formacao, filial do Banco, é mobilizado para assegurar
a capacitagdo®. Tudo isso implica o reforgo das atividades do Banco em matéria de
desenvolvimento urbano.

Essa nova estratégia que se afirma como um dispositivo muito mais estrito
gue antes visa exatamente colocar as cidades mais ainda a servico do desenvol-
vimento de tipo neoliberal. Transformadas em verdadeiros atores — mas atores ins-
trumentalizados —, as cidades a serem apoiadas sdo selecionadas em fungdo de
suas performances relativas aos critérios enunciados acima.

Esse é o (ltimo trunfo da governanga urbana, que tende a tornar cada vez
mais técnica a gestdo das cidades, vista essencialmente sob o angulo do desen-
volvimento econdmico em um ambiente deveras competitivo. E neste Gltimo periodo,
o dominio dos instrumentos de uma gestao estabelecida de cima para baixo e do
exterior torna-se, assim, um objetivo em si, da mesma maneira que a privatizacao e
a liberalizacao das trocas, do comércio tornam-se um fim em si mesmo, e nao mei-
os de um crescimento duravel, equitativo e democratico.

Urbanismo estratégico: A aceleracao de um processo? A menina dos olhos?

A partir de um plano operacional, o Banco Mundial incentiva e destina
recursos para o urbanismo estratégico, inspirado nas préticas de Barcelona. O que
dizer desse modelo, tido como redentor de todas as contradicées do desenvol-
vimento, para o qual convergem todas as forgas vivas, a partir da sociedade civil
(organizacdes de bairros, sindicatos, associagdes diversas), incluindo parceiros
econbmicos, plblicos e privados, e experts de todos os géneros para elaborar e
implementar um grande projeto do sistema de desenvolvimento s6cio-econdmico
urbano?

No caso de Barcelona, foi essencial a presenca de um governo municipal
forte, de grande legitimidade democratica, apés periodo de ditadura, acompanhado
de um grupo de experts progressistas fortemente implicados nas lutas urbanas pela
redemocratizagdo, apoiados em uma sociedade civil, também legitimada por suas
lutas. Segundo Jordi Borja (1998) — um dos elaboradores desse tipo de planificagdo
urbana —, um plano estratégico configura-se como um projeto de cidade, que unifica

® Esse Instituto estd em consonancia com essa estratégia global, o que explica a afirmagao de um de seus
representantes quando de uma reunido em Paris, no ano 2000: “Somos a arma secreta do Banco para facilitar o
dialogo sobre a governanga em paises onde as negociagdes sao dificeis”.
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os diagndsticos e as agdes plblicas e privadas e estabelece os marcos para a mobi-
lizagdo e a cooperagdo entre os atores sociais urbanos. Elaborado ao final de um pro-
cesso de participacao, esse plano define os contetidos, que dao sustentagdo a um
acordo politico, entre instituicdes publicas e a sociedade civil. E nesse processo que
podemos situar o projeto de cidade (ou de regido) baseado em um plano estratégico,
como resultado de ampla concentragdo social. Assim, o projeto de cidade representa,
para o autor, uma grande oportunidade para a democracia (BORJA, 1998).

Mas é preocupante o fato de o Banco Mundial se apropriar do planejamento
estratégico para promové-lo como o melhor instrumento destinado a tornar as cidades
totalmente competitivas em um mundo de livre comércio generalizado. De fato, o
planejamento urbano estratégico, apés ter sido eclipsado, quando o urbanismo de
projeto tornou-se predominante, passa a ser considerado atualmente como o método
por exceléncia do planejamento urbano. Todavia, esse é o método do liberalismo
triunfante do final dos anos 1980, que trouxe a moda novamente o planejamento
estratégico que se inspira, pelo menos aparentemente, no que podemos designar
como “modelo de Barcelona”. Apresentada pelos urbanistas préximos das teorias
liberais da mundializagdo, essa maneira de tratar a urbanizagao foi retomada pelo
Banco Mundial, tornando-se um modelo operacional que porta sua marca. Esse
modelo propaga-se em grande velocidade ao sabor das decisdes de contratos finan-
ceiros assumidos pelo Banco, seguidos de perto por outras instancias de cooperagao
multilaterais, regionais e bilaterais®.

Tudo isso quer dizer procedimentos de selecdo das cidades que podem se
candidatar a obtencdo do apoio do Banco Mundial, para financiar projetos decor-
rentes de seu plano estratégico. Isso quer dizer igualmente que as metrépoles, con-
firmadas ou emergentes, sdo objeto de um interesse claro nessa selecdo. Isso quer
dizer ainda que, se a idéia de parceria existe nesse tipo de planejamento estratégico,
seu contetido e, portanto, o contrato que a pereniza sdo definidos segundo uma
l6gica descendente, inspirada nos parceiros mais poderosos, a saber, as empresas
internacionais. Os parceiros mais pobres podem, sem duavida, ter voz, mas sdo ins-
trumentalizados, mobilizados a servico de um desenvolvimento tipicamente liberal
e suas chances individuais dependem do desenvolvimento comunitario e das ONGs.
Quanto aos prefeitos e vereadores, suas margens de manobra ja limitadas pelo
poder dos investidores confrontam-se, ademais, as estratégias nacionais, urbanas e
macroecondmicas, que os aprisionam ainda mais. E constata-se que as autoridades
locais encontram-se literalmente paralisadas pela obrigacao de adotar um modelo
de governanca de tipo “corporate governance”, antes mesmo de receber qualquer
ajuda, esvaziando o governo local de todo contetdo politico. Vé-se também uma
suposta “sociedade civil” tornar-se objeto de instrumentalizagdo, a servigco da
mobilizacdo para que se realize o desenvolvimento de tipo liberal.

© Vé-se um comego de aplicagdo dessa nova estratégia: iniciado pelo Banco Mundial em 1999, o Programa
“Cities Alliance”, financiado quase a metade por esse organismo e o restante através de ajudas bilaterais, trata
principalmente da elaboracao de estratégias de desenvolvimento urbano (City Development Strategy, CDS),
com dois objetivos essenciais: favorecer o desenvolvimento econémico local e combater a pobreza urbana.
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Algumas questdes a guisa de conclusao

O que fazer diante dessa obsessdao de produtividade e de rentabilidade ur-
banas?

E necessério, sem duvida, retornar as fontes e pensar que o urbanismo é
verdadeiramente uma questdo que concerne a todos. Para que haja um controle do
desenvolvimento urbano, é preciso que este esteja apoiado em dois pilares: esse
desenvolvimento deve ser objeto de um minimo de adesdo a um contrato comum,
que identifique os direitos e os deveres dos atores reconhecidos que aceitam constituir
um espago publico de negociacdo e de compromisso. Esse pilar é o da citadinidade,
sem o qual a cidadania se reduz, no melhor dos casos, ao ato de votar e de pagar
impostos. Mas é necessario também um contrato de cidadania, sem o qual os
citadinos ndo terdo todo o seu poder de controle democrético. Trata-se também de
construir a continuidade entre o local e o nacional.

A cidade ¢ decididamente uma sociedade politica. E a sociedade politica
local no sentido pleno e classico do termo. Apenas as iniciativas que emanam de
uma vontade politica forte, tomadas nas diferentes escalas territoriais, podem
sustentar a esperanga de uma mudanca de tendéncia e fazer reviver a idéia de uma
gestao social da cidade, baseada em um desenvolvimento mais solidario. A idéia
de gestdo social da cidade s6 podera se instaurar se essa vontade politica for fruto
de analises rigorosas e ndo de discursos ideoldgicos que privam a maioria das pessoas
da capacidade de decidir com toda lucidez. Ela s6 podera acontecer se as praticas
urbanisticas estiverem a servigo de politicas concretas elaboradas a partir de um
conhecimento rigoroso e documentado das situagdes urbanas, em vez de ser a
aplicacdo técnica de modelos operacionais vindos de fora e com vocagao universal.
Em tudo isso, reencontra-se bem a idéia de “projeto de cidade”, mas trata-se aqui
de um projeto que se apdia em um “contrato pablico”.

As acoes voluntéarias na cidade visam modelar e transformar os sistemas
urbanos e territoriais, sabendo-se que existe uma reivindicagdo cada vez maior por
parte dos cidaddos em participar de projetos que visem a transformagdes econdmicas
e sociais na esfera das cidades e que lhes concernem em primeiro plano. Para
desenvolver essas agdes voluntarias, viu-se mais acima que dispomos de meios de
intervencao técnica, regulamentares, financeiros ja conhecidos e elencados. Mas é
preciso destacar que esse é um dominio em que, mesmo com meios técnicos de
alta performance, ndo existe garantia de resultados, exceto no plano das idéias.
Entdo, para concluir, quer-se chamar a atengdo para alguns dos principais elementos
da reflexdo operacional.

1. As situagoes urbanas que devem ser enfrentadas pelo planejador sdo cada
vez mais marcadas por uma contradigdo entre o tempo curto da economia e
o tempo longo da urbanizagdo. Tal contradi¢do evidentemente aprofunda-
se com a mundializagdo e com as mudangas brutais que esta provoca nos
sistemas sociais urbanos. Qual o peso dos projetos urbanos de Jacarta (In-
donésia) apds a explosdo da bolha financeira, seguida da explosdo da bolha
imobiliaria, em 19972 Em face disso, um planejamento a médio e, a fortiori,
a longo prazo deve levar em conta os fatores de riscos, dificeis de serem a-
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preciados, a fim de assegurar a credibilidade. O maior risco é o endividamento
da cidade, em consequiéncia de seu empobrecimento devido, por exemplo,
a deslocalizacdo industrial.

2. Outra consideragdo importante diz respeito a continuidade do quadro de
intervencdo na cidade. Aqui esta posta a questdo da relacdo entre o local e o
nacional, no ambito, notadamente, do financiamento do urbanismo, mas
também com relagdo a regulamentacdo e, enfim, no que se refere ao espaco
de participacdo dos citadinos na elaboragdo do planejamento urbano. Essa
questdo deve ser proposta aos que estdo nos escaldes mais elevados do poder,
que, por exemplo, descentralizam, sem assegurar pelo Estado, os meios orga-
mentarios necessarios. Ela deve, no entanto, ser apresentada também aos
que estao embaixo. Aos que tém a nostalgia do “small is beautiful” podemos
perguntar: a pratica exemplar de Porto Alegre de um planejamento estratégico
baseado no orgcamento participativo poderia ter se instalado de maneira
durével e deixar tragos, se na Constituicao Brasileira de 1988 ndo houvesse
um artigo estabelecendo a “funcao social da cidade”?

3. A questdo dos atores suscita muitos questionamentos em todos os lugares.
A questdo do lugar, do papel, das estratégias e das praticas desses atores
continua sendo objeto de grande confusdo, pelo menos aparentemente, ca-
racterizada pela imprecisdo dos termos utilizados: quem pode definir cla-
ramente e de modo aceitavel pela maioria dos atores, de termos como so-
ciedade civil, parceria, governanga, democracia local? Ha um importante
déficit de pesquisa sobre essas questdes, o que torna, por vezes, problematica
a elaboracdo do contrato politico que nos parece, porém, indispensavel, em
todas as situagdes operacionais, mas, sobretudo, quando se manifestam as
iniciativas populares de ordenamento e de planejamento territorial que
objetivam tornar-se perenes.

4. Outra questdo refere-se mais especificamente aos paises do sul. O orde-
namento e planejamento tornaram-se um campo expressivo das politicas de
desenvolvimento. A partir dai, os dispositivos técnicos, financeiros e ins-
titucionais destinados a implementar as politicas urbanas de desenvolvimento
sdo elaborados como forma de apoio prestado pelos organismos multilaterais,
regionais e bilaterais de apoio ao desenvolvimento.

Assim apresentam-se os programas de desenvolvimento e, mais amplamente,
as politicas de desenvolvimento urbano ditas “integradas”, programas inscritos, de
fato, nos programas de reformas econdmicas e administrativas implementados em
escala nacional. E o caso também das acdes relativas a governanca urbana, que
visam inscrever localmente as reformas de estrutura, administrativa e fiscal, segundo
um modelo global, mas que atingem o coragdo das estruturas do poder local. A
questdo que se coloca, entdo, é saber o grau de pertinéncia desses dispositivos, que
podem ter funcionado em sociedades urbanas ditas desenvolvidas, mas que tém, as
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vezes, seu carater operacional comprometido quando “transferidos” para sociedades
historicamente, economicamente e culturalmente distintas.

Quando o desenvolvimento urbano se apéia em um planejamento estratégico,
com objetivo amplo e democratico ou em um movimento de iniciativa popular
mais ou menos controlado que quer se instalar de modo duradouro, este se vé
constantemente em situagdo paradoxal, ou mesmo contraditéria, porque se configu-
ra a0 mesmo tempo como anseio de organizacdo e de planejamento e como ins-
trumento de regulagdo social e de produgdo de riqueza, visto a médio e longo pra-
zos, em escala local e global. Tudo isso converge para renunciar aos modelos

“prontos para pensar” a cidade (o prét-a-penser), e realizar o exercicio metédico da
ddvida.
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